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摘要

我國行動通信基地臺住抗嚴重，不僅消耗無謂的社會成本，亦成臺灣追求無線科技大國的絆腳石。反觀鄰國日本，基地臺建置密度高，人民抗爭數少，無線上網率世界第一（達90％），其是如何辦到的，為我應積極效法取經之處。循此，國家通訊傳播委員會於98年7月15日至16日應「財團法人台灣經濟研究院東京事務所」邀請，派員拜會總務省、日本ITU協會、NTT DOCOMO及電磁界情報中心等4個單位，除實地瞭解日本政府對非游離輻射的管制情況（1990年訂定，在300MHz~1.5GHz頻率範圍，功率密度為f/1500mW/cm2）外，並與相關人員就基地臺的「建置管理」、「宣導」等議題，進行意見交流。其中較為特殊者，係日本總務省雖未明文規範電信業者於基地臺設置前應召開說明會，但其電信業者均能主動與週遭居民溝通，積極維護環境景觀整體性，顯與我方不同；另日本透過第三公正團體（電磁界情報中心）處理民眾電磁波相關疑義解答的方式，值得借鏡。
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壹、目的
我國自1996年行動電話業務開放以來，在政府鼓勵下，行動電信業者大幅投資網路基礎建設，積極架設基地臺，形成今日高達95％以上的電波人口涵蓋率。循此，行動電話有了完整綿密的優質服務網絡，由於可攜性，便利高，其用戶早於2001年就已超過市內電話用戶，依照去（2008）年底統計資料顯示，台灣平均每人持有1.1支行動電話，位居亞太地區第一名，該使用風潮，亦為我國行動通信周邊產業帶來蓬勃的發展。惟美中不足，近年由於民眾對電磁波認識不足，加諸未經科學驗證的負面醫學報導，積非成是，國內基地臺幾與癌症劃上等號，而業者架設基地臺，又多偏重於功能性考量，普遍不甚美觀，常與週遭環境格格不入，易造視覺衝擊，使民眾對基地臺疑慮更深，致抗爭事件時有所聞。

依去年合法基地臺因抗爭遭撤照者有467件，若以每臺建置成本3百萬元粗估（含天線、機櫃、電力及後置網路等），行動通信業者損失將高達14億元；然該值尚未包括為維持被拆區的服務品質，需額外因應增加的費用（諸如，派遣行動天線車、另行找點建置等）。由於基地臺住抗對電信事業所造無謂損失過高，業者勢無意從事相關基礎建設，若此下去，國內無線通信發展必遭瓶頸。而其相關下游產業鏈，如手機及網路系統等軟硬體等，亦會受累，成為臺灣追求無線科技大國的夢魘。

國家通訊傳播委員會（National Communications Commission；NCC）近年來雖持續將基地臺管理、宣導、美化及尋求其他政府機關(構)協助列為施政重點，然成效似乎不甚顯著。反觀鄰國日本，今已是無線產業的領導者、先鋒者，其無線上網率達到90％，也是目前全球唯一單靠數據服務即達獲利的國家。在日本可看到電車上、行人，於任何時刻，利用手機或筆電無線上網，接取各行各業的需求。他山之石可以攻錯，實地觀摩、學習日本如何成功推動無線基地臺建置環境，以為我日後相關施政的参考，確有其必要性。
此次活動，係應「財團法人台灣經濟研究院東京事務所」邀請（附件1），拜會總務省（外圍組織多媒體振興中心）、日本ITU協會、NTT DOCOMO及電磁界情報中心等4個單位，與相關人員面對面，就「行動通信基地臺建置」的處理經驗進行溝通，交換意見。

貳、參訪機關

一、日本總務省
日本中央省廳之一。該省有行政管理局、情報通訊國際策略局、總合通信基盤局等12個單位。負責管理行動電話基地臺業務者，為總合通信基盤局，以總務課為首，下設電子通訊事業部及電波部。主要架構如下列：

（一）總務課。

（二）電子通訊事業部 

事業政策課 

費用服務課 

數據通訊課 

電子通訊技術系統課 

高度通信網振興課 

消費者行政課 

（三）電波部 

電波政策課 

基幹通訊課 

移動通訊課 

衛星移動通訊課 

電波環境課。
二、日本ITU協會
1971年9月成立，主要工作係將日本電信與廣播相關活動與國際活動接軌，如為國際電信聯盟（International Telecommunication Union； ITU）、電信標準化部門（Telecommunication standardization Sector；ITU-T）、無線電通訊部門（Radiocommunication Sector；ITU-R） 等單位，在有關基礎事務方面安排研究會議。其組織架構圖示如下：
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三、NTT DOCOMO總公司
是1991年8月由日本電信電話公司（NTT）所分出來的，專營行動通訊業務。目前服務系統包括有PHS、MOVA、3G和尋呼與衛星五種，其中行動電話用戶數為5,469萬戶，市場佔有率達51％，而3G用戶為4,705萬戶，占其行動電話用戶總數的87％。以行動電話的系統世代來分，有：

（一）2G系統：使用 800 MHz（下傳 810-888 MHz，上傳 893-958 MHz），及 1.5 GHz（下傳 1477-1501 MHz，上傳 1429-1453 MHz）頻譜的PDC（Personal Digital Cellular）、MOVA。
（二）3G系統：W-CDMA。
DOCOMO最成功的服務稱為i-mode。自1999年2月推出之後，大受歡迎，已有超過400萬的日本國內用戶，在海外有約300萬的用戶（分別是法國、義大利、西班牙、希臘與台灣等）。主要產品還包括有手機、視訊手機等。
四、日本電磁界情報中心
2008年7月成立，設立宗旨期以電磁場（Electromagnetic fields；EMF）專業知識成為世界級風險訊息中心，主要工作包括：

（一）資訊研究服務
1.與相關組織合作收集EMF資訊。
2.翻譯及重點概述收集到的資訊，成為易於尋找及提供的格式，並登錄在資料庫中。
3.指派專家分析與評估相關資訊，評估是否須再審視EMF風險，並試著確認研究主題。
（二）資訊提供服務
1.靈活迅速地發布資訊，以符合資訊需求。
2.透過製作及維護網站、發電子郵件期刊、小冊子及資訊期刊等方式，宣傳相關會議。
3.更新EMF資訊上的Q&A 服務及迅速回應問題。
其組織架構圖示如下： 
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參、過程

7月14日                自臺北中正機場啟程   

7月15日

          上午           拜會日本總務省

          下午           拜會日本ITU協會
晚           參加日本ITU協會交流墾親會
7月16日

          上午           拜會NTT DOCOMO總公司   

          下午           拜會日本電磁界情報中心
7月17日               返抵國門

肆、參訪紀要

一、拜會「日本總務省」

由總務省飯田陽先生（國際交涉專門官）及白江久純先生（國際周波數政策室長）負責接待（照片1），日方先簡報該國行動通信發展現況，雙方復針對行動通信基地臺設置問題與相關政策進行意見交流，並對今後兩國可深化合作機會提出建議，會談內容略整如次：
（一）有關日方基地臺發射電磁波（300MHz~1.5GHz頻率範圍）的管制標準係參照國際非游離輻射防護委員會(International Council on Non-Ionizing Radiation Protection ；ICNIRP )對電磁波功率密度建議值（f/2000mW/cm2）訂定，但稍異（f/1500mW/cm2），沒有對特殊地區（如中小學或醫院）另外訂定預警值。
（二）目前日方基地臺總數量約有17萬臺，平均月增1000臺。每年民眾擔心行動電話基地臺電磁波會危害人體而提出陳情的案件數約有1500件，係由總務省及其所屬地方單位接受陳情，並以專人解說，其間或有透過政治家（議員）施壓者，但均會耐心告知陳請者（有時溝通時間長達4~5小時），世界衛生組織（World Health Organization；WHO）及該國相關研究，無證據顯示基地臺電磁波對人體有害，取得渠等認同。為使人民對電磁波有正確認知，總務省編有宣導手冊（附件2）供民眾參閱，並每年在全國20個地方舉辦每場100人的說明會，依據該省經驗，在說明會場最常詢及的問題，係裝人工心臟的民眾，對使用手機的安全距離，其建議保持22公分以上，較為妥適。由於該國行動通信業者覓地建置基地臺，並不困難，故未要求公有建物或土地必須提供以建置基地臺。
（三）總務省未以法令規範電信業者於設置行動電話基地臺前，需與當地民眾溝通，且對電信業者架設行動電話基地臺未有特殊要求（如需做美化、需作節能減碳、需與其它電信業者共用天線或限制每一棟建物上的基地臺天線數等），該省係依該國「電波法」規定，視新設電臺有否對既有通訊造成干擾等，審核發照。其程序為業者先取得電臺臨時執照，以測試發射電波，復由該省查驗發射電波，是否與申請書填寫內容（如發射功率、頻率等）一致，經審驗合格者，始正式發照營運。

（四）另有關新、舊行動通信業務系統銜接方面，日方對基地臺新天線的研發係以充分利用既有天線為原則。
（五）日本Femtocell（超微型基地臺）於去（2008）年10月制度化，目前已開始商轉，與一般基地臺申請程序相同（無電波干擾疑慮者，方給執照），但手續盡量簡化，無一般基地臺需填列經緯度資料等要求。由於民眾無法私自安裝Femtocell，總務省可充分掌握其設置地點，避免該設備用於犯罪的可能性。
（六）由於各國對無線頻譜稀有資源的利用，不盡相同，已造成日（DOCOMO N-STAR）台（WBA WiMAX）業者間相互干擾的情形，日方希望二國有關單位多所接觸，共同解決前開問題。
二、拜會「日本ITU協會」暨參加日本ITU俱樂部交流懇親會
在日本ITU協會，係由理事長有富寬一郎先生負責接待，其表示「2次大戰後，中日交流並不順暢，今天藉此機會可了解台灣電信發展現況，我相信大家都有很多問題要交流分享。」在一陣掌聲後，劉委員（團長）崇堅發表專題演講，介紹「台灣的通信產業發展現況及NCC的挑戰」（照片2）。雙方復就跨平台業務管制、有線電視必載頻道規定、IPTV執照發放及無線數位電視政策等議題交換意見，並對我國推動「數據通信接取普及服務」的成果，深表佩服。
在日本ITU俱樂部交流懇親會，李委員大嵩先向日本電信產、官、學界介紹本次我參訪成員及目的（照片3），隨後，雙方展開交誼活動，該活動對日我電信技術、基地臺抗爭等處理經驗交流，提供另一非官方管道與平臺。
三、拜會「NTT DOCOMO總公司」

由二方步陽先生（國際事業部部長）及金井博美先生（無線接取網路工程部部長）負責接待（照片4）。二方步陽先生先就該公司營運情形與經營策略做簡報（包括今年第一季ARPU為￥5710，及為提升客戶忠誠度加強售後服務－在專賣店提供手機電池免費充電等等），雙方復對行動通信基地臺建置、抗爭、美化等實務處理面，進行意見交流，會後參觀該公司最新手機產品及相關應用（電子錢包）（照片5），會談內容略整如次：

（一）DOCOMO基地臺建置與民溝通類型可概分為
1.租地建鐵塔者
（1）對象係以鐵塔為中心，塔高2倍長為半徑的方圓內居民。
（2）所附溝通資料包括鐵塔示意圖、總務省電磁波宣品及DOCOMO摺頁說明。
2.一般建物者
（1）集合式住宅（公寓）：先向管委會說明，管委會再向住戶說明，如有需要DOCOMO才出面解說－建置需獲2/3住戶同意。
（2）單獨住戶（所有權人只有一戶或房東只有一位）：只要說服所有權人同意即可，但出租公寓的房東，如有要求，DOCOMO仍會出面做說明。
（二）民眾反對建置基地臺的理由，林林總總，諸如影響健康、破壞景觀及電磁波敏感症等等，DOCOMO以case by case的方式去做突破，盡量說服到，雙方各退一步，相互接受為止。如，將天線方向改變、降低鐵塔高度、基地臺融入景觀等等。
（三）DOCOMO與其他業者少有合作建置基地臺，因該認為會涉公司間競爭議題，所以在日本，共站（構）基地臺數量不多。近年，由於總務省要求業者於特許執照5年內，電波涵蓋須達100％，因此，行動業者刻正積極建置基地臺。日本一般基地臺建設期程，前置作業（含擇地與居民溝通等）約時1年，從執照申請到獲照則約時6個月。
（四）DOCOMO展示了一種叫做電子錢包的服務（照片5），這是在手機裏內置一種叫做Felica的芯片，通過比如NEC Light Holder平臺，手機就可以變成電子錢包，在超市購物、地鐵刷卡、停車刷卡等方面得到應用。

四、拜會「日本電磁界情報中心」

由大久保千代次先生（所長，前日本駐WHO代表）及鈴木能成先生（KDDI電波部部長）負責接待（照片6），會中說明該中心設立目的係為讓日本電磁波資訊能公正、公開、透明的揭露，並提供民眾免費諮詢有關電磁波疑問的服務，屬非營利的公益組織，會談內容略整如次：
（一）日本政府2005年撥數億美金經費，由國立環境研究所及國立保健醫療科學院等單位，研究非游離輻射的生物效應，包含高壓輸配電線、行動電話手機等等。依去年總務省公佈研究結果「未能找出強而有力的證據來證明電磁波（包括無線電磁波非熱效應在內）會對人體有健康上的影響。」該與WHO研究結果相符。
（二）WHO認為瑞士、義大利恣意降低電磁波暴露值是不妥的，該不僅易造成民眾存疑國家公信力，且把科學探討的準則破壞掉，百無是處。歐盟自2002年起，不再回應電磁界預警值相關議題。
（三）另根據研究，電磁波可能造成白血病的機率遠低於環境中水、空氣的汙染（如苯），再者降低暴露值是否有益健康，尚不明確。因此，如果要花好幾兆日圓來做此方面的預防，根本就是本末倒置，不切實際。是以，政策制定者對勞工及一般人的電磁波防護規定，應採用國際暴露準則。
伍、心得與建議

此次交流活動，讓吾等體認到日本處事的嚴謹與堅持，其中包括行動通信業者在基地臺建置前與住民不厭其煩的溝通，事後不畏無理抗爭的態度及總務省專人專線受理民眾抱怨等等；另日本以第三公正團體，處理民眾電磁波疑義的方式，亦值得我方借鏡學習。相關建議如下： 

一、業務推動
（一）基地臺電磁波宣導

持續以淺顯易懂的理論、實際量測設備的操作，及深入基層的方式，提供民眾基地臺電磁波正確知識，避免渠等因錯誤認知，造成不必要的心理恐慌及負擔，建立如日本政府與民間的互信機制。

（二）基地臺資訊公開

在政府資訊公開原則下，將基地臺資料可公開部分（不涉營業秘密及個人資料保護法）公布在網站上，適度消除民眾因資訊不對稱而產生的疑慮。

（三）提高共構基站比例，減少天線數量

共站基地臺天線數量較多，易造成民眾對其電磁波超量產生疑慮及景觀不良的觀感，應規劃修正行動通信網路相關管理規則，以共構方式有效控制天線數量。

（四）要求業者設置基地臺需融入景觀

為讓民眾對基地臺在視覺上能有全新的感受，應加強要求業者美化基地臺，維護景觀環境的一致性。
二、人才培育

國家通訊傳播委員會係因應廣播、電信匯流而成立，其業務職掌範圍不僅較前監理機關電信總局或新聞局廣電處擴大，且涉外事務亦倍增。為使具有不同領域專長的員工，儘速融合此一新工作環境，並具有與世界同步的國際觀，建議除鼓勵員工自我提昇英文專業能力外，且應擴大編列制度性與比例性的出國預算，積極派遣基層員工參與國際組織活動及會議，以達人才培育目的。
三、法規檢視
目前2、3G、WBA等行動通信業務的基地臺管理，散於電信法授權訂定的行動通信網路業務相關管理規則中，由於各自分散，不僅無法管控單一建物設置基地臺的數量，且亦無法反應未來4G行動通信多天線（MIMO）技術發展及基地臺微型化的管理，應有專法管理的必要性。
陸、照片

照片1
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▲與總務省官員會談
照片2
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▲劉委員崇堅專題報告
照片3
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▲李委員大嵩演說
照片4
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▲與NTTDoCoMo高級幹部會談
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照片5
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▲電子錢包購物
照片6
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▲與電磁界情報中心高級幹部會談
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附件 1、「財團法人台灣經濟研究院東京事務所」邀請函
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附件2、日本總務省電磁波宣品
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